TS

N Y CARACTERISTICAS DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

Dr. Jorge Envigue Romero Pérez

Catedritico Universidad de Costa Rica
Profesor de Derecho Administrativo
Miembro del
Instituto de Investigaciones Juridicas

s



SIGLAS MAS USADAS

RAP Revista de Administracién Pablica (Madrid)

RCJ Revista de Ciencias Juridicas
(San José: UCR - Colegio de Abogados, Costa Rica)
R] Revista Judicial

(San José: Poder Judicial, Costa Rica)
UCR Universidad de Costa Rica
UNED  Universidad Estatal a Distancia
CFE Editorial Mexicana Fondo de Cultura Econdmica
TEP Instituto de Estudios Politicos (Espaiia)
CEC Centro de Estudios Constitucionales (Espaiia)
INAP Instituto Nacional de Administracién Pablica (Espana)
ENAP Escuela Nacional de Administracién Pablica (Espaia)
RAP Revista de Administracién Ptblica
(Espafia, Centro de Estudios Constitucionales, antes Ilamado
Instituto de Estudios Politicos)
IEA Instituto de Estudios Administrativos (Espafia)

AP Administracién Péblica
E Estado
LGDP Librairic Générale de Droit et de Jurisprudence
RDP Revue du Droit Public et de Ia Science Politique en France et a
L’étranger
N9
SUMARIO:
Siglas mis usadas
Resumen
Presentacién

I Introduccién

II. Administracién Pdablica

Estado

Derecho Administrativo

Criterios definidores

Ciencia administrativa

VIL. Derecho administrativo y ciencia administrativa
A modo de conclusién

Bibliografia de referencia

S<2E

VIL

INDICE

 Siglas mis usadas
Re
‘Presentacion

1. Introduccidn

1. Administracion piblica

Preliminares

Administracién piblica, funciones y agentes piblicos
Servicios piblicos, servidore_s del Estado_
Administracién péblica: unidad y pluralidad

Clases de administraciones publicas

Personalidad tGnica del Estado

NV a W

Estado

. Definiciones _
i. Esiado social y democrético de derecho

Devrecho adminisivativo

Concepto A
Derecho publico y derccém admu;ilstranvo

icular: derecho administrativo ]
ia::tttilvidadeiig derecho pablico y actividad de derecho privado
Caracteristicas del derecho administrativo

N

Criterios definidores
1. Actos de autoridad y actos de gestion
2. Servicio ptblico 4

. Tesis de la prerrogativa PN
z. Tesis del ";ro o trafico” administrativo

Ciencia administrativa

21 b i inistracion privada

ibles definiciones propias de la Administracion privad
:?: ?’zziblz definiciones liampias de la Administracién piblica
Derecho administrativo y ciencia de la administracién

A modo de conclusién
Bibliografia de referencia

67

Criterios de las funciones con relacién a la divisién de Poderes




RESUMEN

El derecho administrativo ti = 13
varias etapas. vo tiene una larga historia y ha pasado por

Aqui analizaremos el concepto de esa rama publico
¢ del ablico i

y aspectos relevantes relacionados con la e mc?g;ecg: sl:lbh;cfilﬂit;:’;nno
it 11111: ;ortl:;egt(:] e ba;uitrummto‘normatwo tiene un caricter histdrico;
e e l 0s 0 flenomenos_ eternos, inmutables ahisté:ic:::
& g o lo contrario. La historia de Francia, ﬁspaﬁn Ale.
mmutaciones ; .{n ensinmstro pais le han dado su perfil, su naturaleza SE-
e me(:]rjnﬁs especificas y propias. Ademis, de que sigua::,e:v]-ls
aen esas sociedades, Estados y pueblos tarnbi(?r;

van mutindose. Por ello, val : .
: , valga la observacién ob :
el cambio es una constante, aparente contmdicréignr]a’ de que en la Sociedad

NI

PRESENTACION

En este trabajo haremos
il yqrep?sodelostemasdelaad" i
publica, Estado, derecho administrativo y ciencia de la adl::?::;frraacculaénn

. El afdn es presentar la temiti
nistrativo y los problcmas que mtigoiecizlﬁif;maén defrdeschal adoni-

Obviamente el enfi juridi
4 amente oque es juridico, ya que no se t ienci
e la administracién o sociologia de la buclwadasepﬁrﬁl?m?e;;w:jg;;ia

Y, no es sélo un enf Ao s
g oque juridico, i
trabajo dentro de las modula.n:im:ulsl del derechSlI:)O Pcll'.:;;ic? LR i oo

N9

L. Introduccién

Se trata
i :; de enfocar ese concepto bdsico del derecho administra-
b0 A g [;Impia, para los efectos de delimitarlo y de utilizarlo
Pablics ol B amplio contexto, por ejemplo, de la Administracié:
) stado moderno y del Derecho, en su acepcién gené:-ilc;

O
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3 i_,j.gd'mifzi:tmc:'én prblica

L Preliminares
' + de la Administracion Pablica es clave para

£l delimitar este concept:
el concepto del Derecho Administrativo, ya que concordamos  con

‘de Enterria en su enfoque de esta tematica (I, 1983, 25-54).

Como aspecto inicial expresemos que el derecho administrativo, €s el
ala inistracién_publica, interior y en su relacién co
._;‘:-'-"" (05,
Recordemos que entre las maneras de perfilar el tema del Estado, s€
ha afirmado metodolégicamente que S€ podria enunciar un:
a) Estado-aparato (administracion publica, organizacion adminis-
trativa)

(el ente primordial del entero Ordenamiento

b) Estado-persond
Juridico)

en la linea conceptual de

<€) Estado-comunidad  (que ¢ colocaria _
la Nacién o del Pueblo, politicamente orga-

nizado)

aplificando, se tiene:

a) Estado-aparato: administracion pablica

b) Estado-persona: persond juridica estatal

<) Estado-comunidad: Nacién, Pucblo

' Se advierte, que Nacion se ubica como concepto institucional y juridico; y,
Pueblo se focaliza como concepto de la sociologia politica.

Existen variadas formas de
pablica, por ejemplo, identificindola con:

a) El Poder Ejecutivo.
Asi fue al principio del desarrollo del

Revolucion Francesa.
Ello es asi, 5orque se considera que ¢
)

(criterio funcion.
esa funcion administrativa. (definicién funcional de este derecho).
69

delimitar el concepto de administracidn

derecho administrativo, cuando
se afirmb que este derecho regulaba el Poder Ejecutivo, al inicio de la

| Estado-persona tiene la funcién
de administrar. Y, el derecho administrativo, regula

%
i
1-
i



b) El E.ffddo-?eﬁom.

En los or_igenes del derecho administrativo, se considerd que solo
el Poder Ejecutivo tenia funcién administrativa; y, que los otros Poderes
(Legislativo y Judicial, #o).

Ese criterio estitico, que afirmaba que a cada Poder le correspondia
una funcién, asi:

Poder Funcién
Legislativo legislativa  (hacer leyes)
Judicial juzgar y hacer ejecutar lo juzgado
Ejecutivo administrar

fue variado posteriormente, pasindose de una concepcién de la division ri-
ggﬁ"ds los Poderes Piublicos a una clasificacién relativa de los Poderes
icos.

De este modo, ahora se indica que:
a) los tres Poderes desarrollan y llevan a cabo funciones

* administrativa

* legislativa

* judicial, pero que una de tales funciones es la que caracteriza

a cada uno de esos Poderes.

Asi, se tiene que: (Enfoque dindmico)

b) Poder funcién caracterizadora o esencial
Ejecutivo administrar y ejecutar la Ley
Judicial juzgar y hacer ejecutar lo juzgado
Legislativo elaborar las Leyes
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oder Ejecutivo

funciones secundarias
cién esencial: e importantes:

elaborar normas juridicas (decretos, reglamentos; ¥,
circulares) ]
juzgado (Tribunal _Fxscnl
Administrativo; Tnbl}nal
del Servicio Civil, Tribu-
nal de Carrera Docente)

Juzgar y hacer ejecutar lo

funciones

4

Secundarias:

dmini materias relativas a personal,
3 o r(zontratacién de bienes y set-

i vicios, etc.)

ici j hacer ejecutar lo juz-
e lg';zdg:r(;or medio de su 6rgano
auxiliar que es la Coqtraloria
General de la Republica, ma-

teria de contratos pablicos)

€) Poder Judicial (0, Jurisdicciond)

funciones
Esencial; Secundarias:

Lt ; , ol

' nistrac (materia relativa a perso

Ie?egrmrylga ;:;gado % contratos piblicos, v.gt.)
gislar funcién creadora de Derecho
% mediante la confeccién de ca-

da Sentencia
N9

5. Criterios de las funciones con relacion a la divisién de Poderes Piblicos

: ‘ bu-
inos genéri Eodgmos decir que funciones son las atri
términos icos ecit
cionesE: tareas adscritas a cada Poder Piblico.
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Asi podriamos indicar, en términos i

1 odrl; car, _relativos 1 interi
?aba]o (definicién operacional) que hay dos clases (i:n:re Icl;lttmor dde w5
icar las funciones estatales: o

a) formal (o estructural): esta atafie

! 1): al punto de vist iti
ilrgathue las f#nf‘:fme.r de cada Poger Pﬁblicz, :O:Iia;:j;guc
y no son intercambiables, ni delegables ni sustituibl::

De esta manera, el esquema es el siguiente:

P Odef f i a,' G
Ejecutivo Administrativa
Legislativo

Elaboracién de Leyes
Judicial Juzgar y hacer ejecutar
lo juzgado

b) ﬁafgm{ (o, sustancial, ontolégico o esencial); segin esta tesis
b r;’iglll'es estatales pueden estar presentes en los diversos Po-
icos, pero, siempre existird una que caracterizi a cada

Poder; asi:
Poder Z Z
fﬂﬂ;fé:ﬂ e!:em:d funciones secundarias e
clear importantes
Ejecutivo administrar y legislar y juzgar

ejecutar el entero
Ordenamiento Juridico

Legislativo elaborar las Leyes

P administrar y juzgar
Judicial juzgar y hacer ejecutar

b T legislar y administrar

Este enfoque es dinamico.

IR Ty

A
esta;efiit;asadc::" _cji:s;r_rollo gd:l este trabajo, podemos enunciar que el
istrativo regula la administracién publica como: suj
rativo : sujeto
(como persona juridica) y como actividad (definicién apem:ir{fa).
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ocho administrativo:
En otras palabras, este derecho regula la persona juridica que
‘es el Estado (Estado~persona) y las funciones o las actividades que
éste desarrolla. Ello en virtud de que toda persona © sujeto lleva
a cabo actividades o funciones (en el sentido mis lato).

No excluimos en esta linea de razonamiento, la definicién que privi-
la administracién pablica en cuanto sujeto o persona, para de ahi
que respecto del derecho administrativo, la administracion piblica

iamente es una persona juridica.

No se trata de elaborar argumentos dogmiticos g;le no conducen a
Aqui simplemente presentamos un ingulo del debate sobre el tema
administracién péblica, el Estado y el derecho administrativo.

e e
3. Administracién Piblica, funciones y agentes priblicos

También se puede sedalar que la administracién piblica desarrolla
funciones o tareas y que €sas funciones las ejecutan agentes piblicos.

- Tales agentes piblicos se pueden clasificar en
| a) funcionarios: con Cargos de responsabilidad (“jefes™).
b) empleados: subordinados al “jefe”.
NS

4. Servicios pablicos, servidores del Estado

Dentro de este aparte podemos decir que la tesis del servicio paiblico
como elemento definidor del derecho administrativo se confecciona en la
Escuela de Burdeos por Leon Duguit (1859-1928).(1) Este jurista francés,
también hace sociologia del derecho dentro de los lineamientos de Duskheim,
de ahi la importancia que le da al contexto social del derecho: el grupo, la
sociedad, el Estado y los servicios pablicos.

En esta concepcion de principios de siglo, de caricter sociolégico, se
justifica la presencia del Estado en la Sociedad en la medida en que propot-

cione servicios pablicos.

(1) Ledn Duguit: docente de la Facultad de Derecho de la Universidad de Burdeos.
Miembro de la Escuela de Emile Durkheim (1858-1917). Algunas de sus obras
son: Tratado de derecho constitucional (1911), Mansal de derecho constitu-

cional (1918); El Derecho social, el derecho individual y la transformacion
del Estado (1911). El Estado, el derecho objetivo ¥ la ley positiva (1901),
Las transformaciones del derecho piiblico (1913).
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Logicamente, si el Estado da tales servicios, los agentes piblicos que

realizan esa funcién de dar dichos servicios, se llaman servidores piblico.

Esta nomenclatura se ha venido arrastrando a lo largo del siglo XX
siendo familiar esa expresién de “'servidores piablicos”. Esta expresién no
es técnico-juridica, sino sociolégica. El concepto juridico apropiado es el de
agentes piiblicos, ya se trate de funcionarios o de empleados, respectivamentc.

Otra expresién o concepto que se ha divulgado debido a la sociologia
de la organizacién o de la burocracia y de la Ciencia de la Administracitn,
es el de burdcrata, ya sea de la administracién privada o de la piblica.

Burdcrata serd el agente (o, la persona fisica) que trabaja con el
Estado o con la empresa privada. Este concepto técnico carece de connota-
ciones peyorativas; sin embargo, histéricamente, se hizo presente la conno-
tacién del vulgo (no técnica) de burderata como sinbnimo empleado co-
rrupto, deficiente e incapaz. Esta acepcién no es técnica, sino propia del
lenguaje popular o cotidiano.

9
5. Administracion piblica: unidad y pluralidad

> Existe una Administracién Piblica, en su unidad y en su totalidad
que es el entero Estado-persona; pero también existe una pluralidad de
centros de imputacién juridica; titulares todos ellos de relaciones juridico
administrativas.

Municipalidades, entidades descentralizadas (Instituto Costarricense de
Electricidad —ICE—; Caja Costarricense del Seguro Social —CCSS—, Ban-
cos del Bstado, etc.) soz administraciones piblicas.

DOy

6. Clases de administraciones piblicas

: En Costa Rica, se podria indicar —entre otras clases de clasificaciones,
la siguiente:

a) Administracidn Piiblica central (o, centralizada):

Generalmente se puede focalizar aqui el Poder Ejecutivo global-
mente considerado. —— oyl

b) Administracion piblica descentralizada:
Frente al concepto del Estado-persona, como ente publico mayor,
se puede sefialar a existencia de un conjunto de entes piblicos
menores, que forman esta administracién publica descentralizada

(por ejemplo: municipalidades, entes descentralizados —ICE,
CCSS, etc.—).
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7. Personalidad iinica del Estado
‘ El Estado tiene una personalidad. Es una sola persona juridica.

i fa una doble
En el pasado se sostuvo la tesis de que el Estado ten

{e nalidad
a) la de derecho pablico; y, la de
b) derecho privado.

Se decia que el Estado unas veces ¢ presentaba como persond de
derecho pablico y otras como persona de derecho privado.

i i la personalidad. Es la

tiene que el Estado tiene una soO o
'&:dméaé sEstj(:lso, la gue puede estar regulada por ?ldc'l::edll?e Pel:(bistc(::
por el derecho privado, respectivamente. Asi, se indica g

a) actividad privada de la Administraci6n.
b) actividad ptiblica de la Administraci6én.
p la actividad prioritaria 0 caracterizadora

del l’isli:.::::lc‘;l uissi;etlf:o;zesesrgcﬁza bajo los canones del derecho publico

interno especifico, que es el derecho administrativo.

O

1. Estado

1. Definiciones

Existen ini iologia, la politica,

i i ras de definir el Estado. La sociologla,

la economia yv:ll:u;e?:;::, por supuesto pueden darnos variadas formas de
lizacién. .

i A continuacién indicaremos algunas de esas posibles definiciones, 1
contint

titulo meramente ilustrativo.

a) Juridicas.

Estado:

izacién politica de un pqeb! 50
l(aA(::t%ar?io de thnocesco Istituzioni di diritto
Cetim-Bresso, 1975, p. 18).

s s
o sobre un territorio determinado
pubblico Milano: Edizioni
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Estado

sociedad territorial, juridicamente organizada con poder soberan,
e persigue el bien comin (Emilio Fernindez Vazquez, Diccionay;,
?: derecho piblico; Buenos Aires: ed. Astrea, 1981, p. 283).

Estado

persona moral de derecho piblico, territorial y soberano.
(Charles Debbasch - Yves Daudet. Diccionario de términos politicos
Bogotd: Ed. Temis, 1985, p. 114).

b) Socioldgica

En la corriente socioldgica, se pueden sefialar estas otras:

Estado

ente juridico que reclama legitimamente el uso monopélico de I
fuerza sobre un determinado territorio (Max Weber).

aparato de poder legitimado usado por la clase dominante para
mantener su hegemonia en la sociedad (tesis marxista).

Es un espacio en el cual se da una relacién de lucha y de fuerza,

en el cual la clase dominante ejerce el Poder como un bloque hete-
rogéneo (Nicos Poulantzas).

Cada una de las definiciones que se han dado hacen énfasis en as-

pectos relevantes (para cada corriente, autor o escuela de pensamiento) de
ese fenémeno llamado Estado.

c) Nuestra definicion.
Para los efectos de este trabajo definiremos el Estado, asi:

Estado

persona juridica de mayor relevancia en el Ordenamiento Legal de
una sociedad y en un territorio dado.
Se trata del Estado-persona (o, sujeto).

Modernamente y en la onda juridica, también se postula el Estado
de derecho, y, el Estado social y democritico de derecho.

Sus definiciones son las siguientes:
d) Estado de derecho:

aquel en el que se dan estos elementos:
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—— s
e

g G TAD
LIOTECA, FAS w0

g

Primaciadclalzy( iadle)]tlw":“l::‘:l;;_-’__

principio de legalidad
separacion de poderes ptblicos
espeto y garantia para las libertades piiblicas®

w ol Mo o

e) Concepciones del Estado
1) Concepcion liberal

] i i iti ilosofico, robusto en el
ién liberal (liberalismo politico y fi , tob .
?ﬁ;ﬂﬁfgfg l; unidasi de lo Social en dos: Estado (sociedad poli

ivi i i historicas. (Ernst
i iedad civil) y en ciertas circunstancias :
Y s‘;q;dgtszcge L :orie?s‘a& industrial; Madrid: Instituto de Estudios

s, 1975, pp- 27-30)- |
Es dualismo Estado-sociedad (escindir la realidad en dos como st en

ol olano factual asi fuera, lo cual es falso) impedia una colaboracién y
x entre Estado y sociedad.

g

promiso colaboracién entre el sector publico y el sector privado. E
m que ya

isi lismo
undiales y la crisis de 1939, es¢ dua
Dﬁﬁsc?:dl}ari cirossegl;:r;tiémla ariényromermda entre el Estado y la

ad.

ii) Concepcion del bienestar (benefactor, asistencial o protector)
rtacion,
La concepcion del bienestar, pPropone un pacto, una conce

i fi yino a “descubrit”
en Europa tiene 40 anos, por lo menos, se

istracio i 78-1982)
inistracion de Rodrigo Carazo (19
' : mopg?s ‘:llii?réf 11:6 ﬁﬁgldmcu:' sos y en la administracion de Oscar

ial” i te.
Arias se volvié a repetir el tema del “pacto social”, fraa.smz;ig 1gu:.::11t::s iz,
Casi medio siglo después de que en Europa se practica y se conoce

: p )
" en Costa Rica no se pasa de los discursos y de las buenas intenciones, debido

a que no existen bases reales para que todos los sec_t;res de la sociedad ¥y
del Estado trabajen de lleno en esa concertacién social.

Asi al Welfare State (Estado del bienestar) se le pueden sefialas
estas caracteristicas:

o Wi . UNED,

estro: j derecho administrativo (San José: D

e ;1 u:b;(})t;s YE%?‘?O i:r:}dﬂ y democrdtico de derecho “T{:O)I“ crisis
1%%2;1 l}§¢ Revista de Ciencias Juridicas, N° 60, 1988, pp. 155 2 L
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expansion progresiva de los servicios piblicos
sistema fiscal basado en la tasacién progresiva
tutela de los derechos de los trabajadores
redistribucién de la riqueza

pensién para los ancianos (“tercera edad”?!)
perseguir el logro del pleno empleo en la economia

% ® % % & ¥

Se traté de conciliar y de realizar uniformemente el Estado del bienestar

que respondia a los criterios de Ia economia politica (politicas estatales en

la economia) con el Estado de Derecho (dimension juridica y politica acorde
con criterios institucionales).

~ Sistema politico democritico

Estado del bienestar

Estado de derecho

(dimensién econémica) (dimensi6én juridica)

Economia concertada
TG

La idea de base que une ambas dimensiones (la sociedad politica=Estado
y la sociedad civil) es la de economia concertada.

Estado del bienestar = economia concertada < Estado de derecho

Mediante este criterio, que se robustece después de la Segunda Guerra
Mundial, se considera que el Estado y los particulares (Administracién y
administrados) no son enemigos que se enfrentan en la arena politica, sino
—todo lo contrario— socios de una empresa comin: e/ bienestar de la
comunidad (ideologia legitimante del status quo).

COC

2. Estado socidl y democrdtico de derecho
a) Estado policia

El Estado-policia (carabinero, gendarme) ubicado a mediados del
siglo XIX en lo que hoy es Alemania, fue la preocupacién del Soberano
por imponer su “ley y su orden” dentro de un territorio dado y configurar
asi el Estado territorial. De este modo todo el ordenamiento interior del

Estado y su aparato de policia estaba orientado a garantizar esc territorio
estatal.
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Im b) Estado del bienestar

ctual i la. depresion
i las dos guerras mundl?les ¥y

"y e:t:t;tg:uh:ie?a su ;: 5 o 10l d%upolici'a (polizey) para d:rd;;asl:
3 '_'_193?;&1‘115&6“ de ’su papel: el Estado del Bienestar; como patt
ﬁ concepcion del bienestar, progreso 0 desarrollo.

S T ;1 Pi 1877-1959 plante(') en sus
"~ El economista inglés Arthur Cet:dl:.’ "g;’l‘ic&d 25 de la?*. técnicas de la

obras el tema del bienestar median

% politica

— Wedlth an Welfare (1912)
4 (Riqueza y bienestar)

ies of Welfare (1920)
A ?Eizfl’:g;a zlcl bignestar)
—_ Theory of Employment (1933)

(Teoria del emple.o) g
= ?ﬁf}ﬁ;& otgesl’gmeg:gos estacionarios)
— Employment and. Equilibrium (1940)

(Empleo y equilibrio)

— Lapses from full employment (1945)

(Etapas del empleo pleno)

i 7/ ertada entre el

rollo de la idea de la accidn conc e 2

- Estad 4 liiapar 'S;:dd;s?:us conceptos-totem Estado del bnenatarbos Zrincipios.
de de:eZhO" s:eqelabora un concepto que trata de englobar ambos p

Asi se podria indicar que:

Estado del bienestar ¥ Estado de derecho = Estado social y demo-

cratico de derecho.

c) Estado social y democritico de derecho

matizacion del Rechtsstaat (Estado de derecho) que

Se trata de una do del bienestar con el del Estado

trata de combinar los elementos del Esta

e La ?ra.se clisé que abarcaria ambas concepciones podria ser:

Libertades y garantfas pblicas de los administrados con seguridad

y bienestar econbmico y social.

Es una combinacién de factores econdmicos (Estado del bienestar)
con elementos juridicos (Estado de derecho).
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Ahora bien modernamente
wigh i , el techo que cubre :
( base sobre la que se levantan) es I4 j ea-fuerza zaslacgsf:gfl e
racy,
d) Democracia to1a] p

Se conoce la dicotomia entre:
e - u 3
mocracia formal y democracia sustancial o real,

1)  Democracia formal

formal, leyes, discursos, etc.). Enunciade oo . <2 €1 Papel (Constitucisn
rica de un sistema de vida y de gobierno ;

1)  Democracia real , Sustancial (material )
Es la manera real

de vivic. Bs I3 gk deo factual de concretarse

esa fi {ti
ese concepto, orma politica o maner,

Ejemplos:
— Democracia formal:
& 7
g todos Somos iguales ante Ia |
Justicia pronta y cumplida
los gobernantes estan a] servicio del pueblo
— Democracia rea]:

tes

[I;;;tﬁ:ﬁn a la clase alta o clipula del pais, de tai
e éf) pzrr: }:-?m re:l:ofzmd;a y su clase de perténencia;
tema de la “autonomia relativg del Est:doi‘ KL L ey o

concepto :'deoiégim (
sidades ¥ desi otialdades doplofoee ta de ocultar Ia realidad o las diver-
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democracia politica
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‘1a combinacién de los elementos que forman cada uno de esos
- egpmximaciones a la idea del Estado), produce un concepto de

cia totalizante, en fteoria.

la prictica (praxis) el sistema democritico lo controla y lo ejerce
oria en su provecho (ejercicio oligirquico del Poder en la sociedad).

‘Mosca, Pareto, Michels, etc., son algunos de los intelectuales que han
Jo este ejercicio del poder a manos de las minorias o clpulas del

Ante esa realidad del sistema democritico controlado y bajo el poder
élite dominante (oligarquia) (concepto oligirquico del ejercicio del
) con el apoyo de los medios de comunicacién colectiva (de los
“son propietarios), se insiste en indicar una profunda crisis de la
acia como gobierno y administracién en beneficio de las mayorias
el logro de Ia justicia social, la amplia participacién en la riqueza
da por la comunidad y la garantia de las libertades y derechos de
administrados.

¢) Contradiccion entre democracia formal y material

Existe, sin duda esa contradiccién grave entre la democracia formal
0 aparente (con forma de apariencia) (lo postulado a nivel tedrico) y la
democracia material, real o sustancial (la manera en que se practica y se
wvive el sistema politico). (Cf. Notberto Bobbio E! futuro de la democracia
México: CFE, 1986; Bobbio et al Crisis de la democracia Barcelona: Ariel,
1983).

(3) Gaetano MOSCA (1858-1941). Jurista y politico italiano. Contribuyé a la
sociologia de las élites. Algunas de sus obras son: Elementos de ciencia politica
(1896), Historia de la doctrina politica (1933) Teoria del gobierno y del
gobierno parlamentario (1884).

Su tesis es que la minoria manda sobre la mayoria, porque la primera estd
organizada y la segunda no. Siempre habrd una clase gobernante, que es la
minoritaria.

Wilfredo PARETO (1848--1923). Ingeniero, economista y sociblogo italiano.
Algunas de sus obras son: Curso de economia politica (1896-1897), Los sis-
temas socialistas (1902), Manual de ecomomia politica (1906), Tratade de
sociologia gemeral (1915).

Pareto considera que la historia es el cementerio de las élites. Existe una
circulacién de las minorias gobernantes que tratan de autoperpetuarse en el Poder,
para —"finalmente”— dar su lugar a otras argollas, roscas o cipulas en el Poder.

Robert MICHELS (1876-1936), Economista y soci6logo alemdn. Algunas de
sus obras son: Los partidos politicos (1915) e Inmtroduccién a la sociologia
politica (1927).

Michels sostiene que el Poder se ejerce mediante los partidos politicos, cuyas
cupulas de mando se oligarquizan y forman élites (minorias) que ejercen
el mando de la sociedad.
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regula la actividad administrativa del Estado; y

las relaciones juridicas que se establecen entre la Administracion
y los administrados con motivo del ejercicio de la funcién admi-
nistrativa o de alguna actividad administrativa (cf. Allan-Randolph
Brewer-Carias El concepto de derecho administrativo en Vene-
suela; Madrid: Revista de Administracion Publica, N° 100-102,
vol. I, 1983, Centro de Estudios Constitucionales, p. 686).

" Una definicion breve seria la de Garcia de Enterria = derecho admi-
vo: el que regula la Administracién Pablica en tanto persona juridica.

Derecho piiblico y derecho administrativo

La definicion del derecho piiblico puede hacerse por la via del in-
general o del interés piblico, indicindose que hay un:

a) derecho piiblico externo:

regula las relaciones entre los Estados y la de los organismos
internacionales.

b) derecho piiblico interno:
abarca las ramas del derecho:

* penal

* procesal

*  tributario

* constitucional

* penal

* financiero

* bancario

* fiscal

* administrativo

debido a que se parte de la idea de que todas esas ramas del derecho pre-
sentan un interés general o piblico que estd en juego y que amerita un
tratamiento especial y diverso al derecho privado o de los particulares.

Es decir, existe un interés de la comunidad o de la sociedad que el ordena-
miento juridico debe tutelar.

De este modo se observa que el derecho administrativo es parte del
derecho publico interno, en principio.
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gio: en mids

trata de un cimulo de ventajas que tiene la Administracion con
 particular. Entre ellas, las siguientes:

miento de la via administrativa. El particular para hacerle un
cio a la Administracién tiene que agotar la via administrativa.

tutela. La Administracién dispone de toda clase de medios ins-
tales y legales para hacer camplir sus decisiones, actuaciones o

Wﬁén ejecutoria. Forma parte del privilegio de la awtotutela y
se refiere especificamente a que la Administracién ejecuta sus actos
directamente, sin autorizacién judicial debido a la legitimidad.

* Legitimidad. Se considera que los actos de la Administracién son
egitimos. Se supone la legitimidad y legalidad de la actuaci6n admi-
nistrativa. Ese es el supuesto del actuar del Estado. Ahi esti la
jurisdiccién contencioso administrativa para que los particulares pue-
dan llevar a los Tribunales a la Administracién cuando consideren que
el Estado actub arbitraria o ilegalmente.

- * FEjecutividad. Los actos de la Administracién deben ser acatados por
~ los administrados. Son de obligado acatamiento y por Jo tanto eficaces,
es decir, capaces de producir efectos juridicos. Y ello, es asi por
cuanto se supone que los actos del Estado son legitimos, legales
y destinados a cumplir un fin pablico o satisfacer un interés general.

»

*  Dominio piblico. Los bienes de dominio pablico no pueden ser embar-
gados, son inalienables. Se trata de la propiedad puablica del Estado.

il)  Privilegios en menos

El Estado también tiene desventajas respecto al particular, justificadas
por el concepto del bien, interés general o interés piblico.

Es decir, existe una designaldad en mis (superioridad del Estado
en relacién al administrado) y asimismo una desigualdad en menos (des-
ventajas o inferioridad del Estado respecto del particular).

Algunos ejemplos de lo anterior son:

* Contratos. La Administracién no puede negociar con el sujeto que
desee ni mediante los trdmites que se le ocurra. El Estado esti sujeto
a la Ley (en términos generales: norma juridica) y por lo tanto ésta
le obliga a contratar con determinados sujetos y de acuerdo a ciertas
reglas juridicas (cf. nuestro estudio La comtratacién administrativa
en Costa Rica, San José: UNED, 1989). Lo anterior es asi por
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icio piblico

7 la Escuela de Burdeos (Durkheim, Duguit, Jéze, Bonnard, etc.)
1920, en Francia, se traté de definir el derecho administrativo
derecho que regula la prestacion de los servicios pablicos. Y, se
la existencia y presencia del Estado en la sociedad en la medida
pporcionara servicios piiblicos a la comunidad. (cf. nuestro estudio
servicio piblico, San José, Facultad de Derecho, UCR, 1983 y
antologia del servicio piblico, idem., 1984).

N Crisis de la nocién de servicio piblico

‘Esta tesis hizo crisis porque inicialmente se creyé que el servicio
era ontoldgico; es decir que solo el Estado podria ofrecer tales

, y bajo un régimen de derecho piblico. Con el desarrollo de la
‘econdmica se dieron dichos servicios a cargo de particulares e incluso
ina estructura juridica de derecho privado. Todo ello dio origen a una
ada crisis de la nocién del servicio piblico (a partir de 1945, en
yroceso encubado con anterioridad) que pasa por la aceptacién de que
servicio piblico lo que la Ley califique como tal (criterio legalista)
incluso se aceptard el servicio piblico virtual creado por el Poder Ejecu-
‘mediante Decreto, lo cual violenta el principio de reserva de Ley que
ca que los servicios publicos sélo podrin ser creados por el Poder

Todo lo anterior es parte de esa crisis, que todavia estd operindose.

il) Crisis del servicio piiblico y su incidencia en el derecho administrativo

Al darse esa crisis, se desechd el criterio del servicio piblico como
para definir el derecho administrativo.

De ahi que se buscara otra forma para conceptualizar el derecho
Qgﬂministrativo.

3. Tesis de la prervogativa

_ Maurice Hauriou (1856-1929) @ indica que se da el derecho admi-
Ristrativo cuando la Administracién Pablica actia con prerrogativas, con
privilegios respecto del administrado (particular); o, con medios excepcio-
nales, exorbitantes respecto del derecho civil.

(4) Sociblogo y jurista francés, Entre sus obras se pueden citar: La ciencia social
tradicional (1896), Manual de derecho constitucional (1923) y La soberania
nacional (1911).
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porcién de la actuacién del -Estado que es dgeu derechoyjld?niniesf::?
carecen de prerrogativa o imposicién de autoridad pablica, como por e'ew{)
e_I fomento, I_a planificacién indicativa al sector privado, concesién del imp lo,
tivos y ventajas a los particulares (crediticias, tributarias, arancelarias .
Aqui la Administracién Piblica no trata de imponerse con su au;o?ff 4
0 potestas, sino —al contrario— su deseo es estimular, colaborar t:oncl A
con los particulares (economia concertada) para el mejor logro de la .
nomia del bienestar y su correspondiente expresién estatal, b

Esta tesis. de la presrogitiva se.d

4. Tesis del “trifico administrativo”

Ante este panorama de desplazamiento de criterios para definir ¢
derecho administrativo, Garcia de Enterria explica que el derecho adminjs.
trativo es el que regula el giro o trifico administrativo. Es decir, de
modo semejante a la vida comercial que presenta cotidianamente mile’s de
actos de comercio, asi al dia se dan un enorme volumen de actuaciones

Eﬁ;u;lr;j.strativas producidas por ese sujeto (persona juridica) que es el

I”or supuesto que la referencia a esa actuacién administrativa es a la
de caricter publico; y, no a la actividad privada de la Administracion es.
tatal (cf. Garcia de Enterria, ibidem., p- 50).

O~

V1. Ciencia administrativa

1. Concepto

. De acuerdo a los estudiosos de la administracién piblica y de la
administracién privada, existe una variedad de definiciones sobre la ciencia
administrativa o ciencia de la administracién.

~ Los expertos en administracién ptblica o privada han dado delimita-
ciones conceptuales sobre este campo de la accién humana.

La ciencia administrativa tiene como objeto de estudio la administracion.

2. Posibles definiciones propias de la administracion privada

a) La administracién es un proceso muy particular consistente €n
las actividades de planeacién, organizacién, ejecucién y control desempe-

20
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uso de seres — — ——— |}

determinar y alcangar losRbfetivos
otros recursos.

7 inistraci de conocimientos siste-
. ncia de la administracion es un Cuerpo n

a:::’umulados y aceptados con referencia a la comprensién de las
erales relativas a la Administracion (cf. George Terry-Stephen

. Principios de Administracion, México: Co. Ed. Continental, 1987,

controlar

al interior de la administracion privada.

Los principios de la administracion son:

~unidad de direccién

subordinacién de los intereses particulares al interés general
remuneracion

centralizacién

jerarquia

orden

*  equidad

~ * estabilidad del personal

- * iniciativa

" * uni6n del personal (cf. Frederick Taylor, Principios de la adminis-
traccién cientifica; Henry Fayol, Administracion industrial 'y general,

México: Ed. Herrero Has. 1973, pp. 138 y 158).

o
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Para Taylor el objetivo principal de” la administracion ha
gurar la mixima prosperidad para el patrono y para cada
empleados (cf. idem., p. 19).

de SBL nea

¢) La administracidn es el trabajo contenido en la combi
direccién del uso de los recursos para lograr propésitos especi
incluye en este concepto:

* planeacién

*  organizacion
*  direccién

*  control

(cf. David Hapton, Administracién contemporinea, México: Mc. Graw
Hill, 1983, p. 8).

3. Definiciones propias para la administracion piblica.

a) Generalidades. El monopolio del derecho administrativo en el
estudio de la administracién pablica, como tnica via de acercamiento al
objeto del Estado, en cuanto fenémeno juridico, se rompe en la medida
en que los estudios sobre este objeto de estudio se hace desde otra perspec-
tiva. Expresa Debbasch que la aproximacién juridica al fenémeno adminis-
trativo serd considerada como la tnica vilida. La ensefianza y la investiga-
cién se realizan exclusivamente sobre el derecho administrativo (cf. Charles
Debbasch, Ciencia administrativa. Administracion Piblica; Madrid: Insti-
tuto Nacional de Administracién Pablica, p. 32).

b) Campo conceptual. La ciencia administrativa estudia el hecho
administrativo de acuerdo a:

* conocimiento de la realidad administrativa

* adecuacién de la Administracién pablica a sus fines

* previsién del futuro de la Administracién para conocer sus pautas d¢

cambio (cf. Debbasch #em., p. 30).

¢) Factores que integran el actuar administrativo

Ordenador. 1a Administracién debe tener un criterio de Orden y
de jerarquia de los elementos que la integran.

* Estabilizador. La Administracién debe ser estabilizadora para adap-
tarse a los cambios que ocurran y la afecten.

Racional. Los burécratas plblicos deben actuar légicamente para el
cumplimiento de los fines del Estado.
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- cién. La Administracién debe tener un sistema organizativo
-ide a cumplir con sus fines publicos.

inistraci te el aspecto teleold-
z Administracién debe tener presen : leol
;‘?inlaaiista de su actuacién: el bien comun, el interés piblico

i j i dor y orde-

inistracion debe jugar un rol integrador y OfC
= Ii‘af;:d?;n;ug;llir con su objetivo fundamental: el bien
cmeleinl-ert':s puablico (cf. George Langrod, T'm_raa'a'de ciencia
'.Jrativa Madrid: Instituto de Estudios Administrativos, 1977,

P O i

1 Derecho administrativo y ciencia de la administracion

tBl derecho administrativo analiza y estudia la_ Administrzdﬁn_mg;
{ un pectiva juridica. Su objeto de estudio es la Admini -y
e Pﬂ:nto fenémeno y hecho juridico. Pero, por su;:mestcs)(,1 q 8
"Egn Pablica y el Estado pueden ser estudiados desde otr
y perspectivas. Esto es elemental.

i e i e
Por su parte Ja ciencia adminisirativa publica tiene como objeto

. la Administracion Piblica, también, pero desde una perspectiva
e al derecho administrativo. .
La perspectiva de la ciencia administrativa publica o del experto admi-

Gblico es el conocimiento del funcionamiento real de csta orga-

rador para el logro de

i6n de recursos humanos, técnicos, de f:apitgl‘, etc.,
un funcionamiento eficaz de una sana administracion.

i ini abli i imizar
El principio tebrico del administrador péblico seria 3 de rinoaxjgmm
encia y rendimiento con un minimo de inversibn o de cos

marco general del Estado y su fin pablico.

A MODO DE CONCLUSION

Este trabajo tiene por finalidad dar una breve explicacién sobre el
‘derecho administrativo, en su aspecto conceptual.

Varias definiciones se pueden dar y sujetar a la critica. Nqése 'E;‘l;flc;:
- decir que exista alguna definicién completa e inmune a la ;imumé::%asis st
Presentan aspectos que pueden ser debatidos. Todas ellas hacen

aspectos propios del objeto de estudio y se pueden complementar.
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